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I1l. LA ELABORACION DEL ARTICULO 60.
DE LA CONSTITUCION DE 19783

Sabemos que en Espafa, siguiendo en este pun
los criterios y las tendencias europeas a los que s
ha hecho referencia, no ha habido una contempla
cion constitucional de los partidos politicos. En la
Constitucioén republicana de 1931, ultima Constitu-
cién democrética, antes de la actual, en efecto, n
aparecen regulados a este nivel juridico maximo
Por otra parte, durante el régimen franquista, desd

43 Sobre las diversas vicisitudes de la constitucionalizacion
de los partidos politicos en Espafds. Linde Paniagua, En-
rique, “El régimen juridico de los partidos politicos en Espafia
(19761978)", en Morodo, Raul y otrdsps partidos politicos
en Espafiacit.,, pp. 76 y ss.; también, Portero Molina, José
Antonio, “La constitucionalizaciéon de los partidos politicos en
la historia constitucional espafiolait., pp. 251 y ss. Véase,
también, Rodriguez Diaz, Angdlransicion politica y conso-
lidacion constitucional de los partidos politicddadrid, Cen-
tro de Estudios Constitucionales, 1989. Adentds, Blanco
Valdés,Los partidos politicoscit., pp. 123 y ss.; Garcia Co-
tarelo, Los partidos politicoscit., pp. 141 y ss. Lucas Verdd,
“Los partidos politicos en el ordenamiento constitucional es-
pafol”, cit., pp. 577 y ss.

37
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38 MORODO/LUCAS MURILLO DE LA CUEVA

los decretos y las leyes de guértzasta el posterior
establecimieno y desarrollo de la representacion cor
porativa a través de las “entidades naturales de |;
vida social” —familia, municipio, sindicato verti-
cal— los partidos solamente merecieron una consi
deracion negativa. Es decir, permanecieron prohibi-
dos, castigandose con pena de carcel, aplicada p
tribunales especiales, en la Ultima etapa por el Tri-
bunal de Orden Publico, el delito de asociacion ili-
citass

44 La Junta de Defensa Nacional, mediante Decreto de 13
de septiembre de 1936, declar6 fuera de la ley “todos los par
tidos y agrupaciones politicas o sociales que, desde la convo
catoria de las elecciones celebradas en fecha 16 de febrero d
corriente afio han integrado el llamado Frente Popular, as
como cuantas organizaciones han tomado parte en la oposicié
hecha a las fuerzas que cooperan al movimiento nacid®fal”.
al respecto, Linde Paniagua, “El régimen juridico de los par-
tidos politicos en Espafiatit., pp. 76 y ss.

45 Naturalmente, existi6 dentro de la legalidad de la dicta-
dura un subrogado de partido Unico: el Movimiento Nacional.
Consagrado por el Decreto de 19 de abril de 1937, de Unifi-
cacion de Milicias, Falange Espafiola Tradicionalista y de las
Juntas de Ofensiva Nacional-Sindicalista, se transformé, mas
tarde, en ese Movimiento Nacional que era, al tiempo, comu-
nion de todos los espafioles en los ideales que dieron vida a |
Cruzada (Preambulo de la Ley de Principios del Movimiento
Nacional, de 17 de mayo de 1958) y organizacion de las fuer-
zas politicas vencedoras en la guerra civil, bajo la autoridad
indiscutida de FranccCfr. Tomas Villarroya, JoaquirBreve
historia del constitucionalismo espafidMadrid, Centro de Es-
tudios Constitucionales, 1981, pp. 151 y ss.
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ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y PARTIDOS 39

a) El nuevo ordenamiento que descansa en I
Constitucion de 1978, recogiendo los principios de-
mocréticos imperantes en la cultura juridico-politi-
ca euroatlantica, ha asumido también aquellos qu
se refieren a la funcion de los partidos en una so
ciedad democratica pluralista. La constitucionaliza-
cion de los partidos —que la doctrina politica de-
mocratica espafiola habia mantenidé-era, pues,
una exigencia ineludible. Al mismo tiempo, la re-
gulacién que para los mismos habia que establece
debia adaptarse a las orientaciones técnico-juridica
y a las propias exigencias politico-sociales surgida:
en Europa. En este sentido, la influencia genera
del constitucionalismo europeo de postguerra en lo:
trabajos iniciales de la Ponencia constitucional es
evidente. Asi, pues, la Constitucion de 1978 ha ope
rado la incorporacion positiva de los partidos po-
liticos al ordenamiento juridico en términos seme-
jantes a los que han presidido ese fenbmeno e
otras experiencias proximas.

No obstante, cabe anticipar que, contando cor
la ventaja que supone llegar mas tarde que otros
esa meta, tal vez habria sido conveniente apro
vechar la importante experiencia ajena para da

46 Es significativo de esa posicion el libro editado por Pedro
De Vega,Teoria y practica de los partidos politicast. Con
anterioridad, véase, por ejemplo, Lucas Ver@incipios de
ciencia politica cit., vol. 1ll.
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40 MORODO/LUCAS MURILLO DE LA CUEVA

algunos pasos mas en la direccion de una mayo
modernizacién técnica de las normas reguladora:
de los partidos politicos. En otras palabras, intro-
duciendo nuevas garantias y controles, cuya nece
sidad para el asentamiento y despliegue eficaz de
pluralismo politico ha puesto de manifiesto el trans-
curso del tiempo. El repaso de algunos aspectos d
los trabajos constituyentes sobre el articulo 60. de
texto fundamental servira para reflejar con mayor
claridad este extremo.

En efecto, la redaccion del texto elaborado por
la Ponencia constitucional no fue, precisamente, ur
modelo de innovacioén politica y juridica. Es cierto
que sintetizaba bien los articulados de las Consti:
tuciones francesa, italiana y alemana. Sin embargc
habia en él unas omisiones que no parecian justi
ficadas. Asi, el articulo 40. del Anteproyecto de
Constitucion que, posteriormente, pasé a ser el ar
ticulo 60., decia:

Los partidos politicos expresan el pluralismo demo-
cratico, concurren a la formaciéon y manifestacion de
la voluntad popular y son instrumento fundamental
para la participacion politica. Se forman y ejercen su
actividad libremente dentro del respeto a la Constitu-
cion y a la Lew?

47 Cfr. Boletin Oficial de las Cortesiim. 44, de 5 de enero
de 1978, p. 670. También @onstitucion Espafiola. Trabajos
parlamentarios Madrid, Cortes Generales, 1980, t. I, p. 8.
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ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y PARTIDOS 41

Los diputados presentaron siete enmiendas a es
texto4s Entre ellas, la num. 457, presentada en
nombre del Grupo Parlamentario Mixto por Radl
Morodo, literalmente decia:

1. Los partidos politicos expresan el pluralismo demo-
cratico y concurren a la formacién y a la manifesta-
cion de la voluntad popular. Se forman y ejercen su
actividad libremente, dentro del respeto a la Constitu-
cion y a la Ley. Su estructura interna y funcionamien-
to deberan ser democraticos.

2. Los partidos, en cuanto medios de participacion
politica de los ciudadanos, seran financiados con car
go a los presupuestos del Estado.

3. Corresponde al Tribunal Constitucional el con-
trol de lo dispuesto en este articefo.

De este modo, se pretendia obviar, lo que, a jui-
cio de los autores de esta enmienda, eran impor
tantes carencias de la version propuesta inicialmen

48 Cfr. Constitucion Espafiola. Trabajos parlamentarios
cit, t. I, p. 67. Esas otras enmiendas eran: la num. 2 del sefic
Carro Martinez; la num. 35, del sefior Fuente de la Fuente; I
nam. 63, del sefior Fernandez de la Mora y Mon; la nim. 328,
del Grupo Parlamentario Socialista del Congreso; la num.
736, del sefior Orti Bordas; la num. 779, del Grupo Parlamen-
tario de Unién de Centro Democratico.

49 Cfr. Constitucion Espafiola. Trabajos parlamentarits
I, cit.,, p. 316.
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te por los ponentes. Para el Grupo Miktee tra-
taba de introducir las siguientes garantias: la de
mocracia interna de los partidos, su financiacién
estatal y la judicializaciéon de los controles a que
debian someterse.

Partiendo del supuesto, ya aceptado, de que lo
partidos concurren a la manifestacién de la volun-
tad popular y expresan el pluralismo democratico,
parecia l6gico que, también, su organizacion inter-
na fuera democratica. El Estado debia velar, comc
garante de este pluralismo, para que todos los pal
tidos no sélo afirmen su vocacién y fines demo-
craticos, sino también para que su practica intern:
se rija por estos mismos principios.

En segundo lugar, la fiscalizacion estatal de ese
democracia interna de los partidos debia correspon
derse con su financiacion por parte del Estado. S
los partidos asientan el funcionamiento, regular y
pacifico, del sistema democratico, esto, obviamen-
te, exige una financiacién adecuada y neutral y los
controles correspondientes para asegurar el cumpli
miento efectivo de estas exigencias. El interés ge:
neral, entendido de forma pluralista, quedaria, asi

50 Raul Morodo expone las motivaciones de esta enmienda
en “Partidos politicos y democracia: los partidos politicos en
la Constitucion espafiola”, en Morodo, Raul y ottass par-
tidos politicos cit., pp. 12 y ss.
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garantizado y se podrian evitar las injerencias —que
siempre, de alguna forma, implican o pueden im-
plicar ciertas contraprestaciones— de los grupos d
presién. No se buscaba solamente una compens:
cién transitoria o de coyuntura, motivada por el lar-
go periodo de tiempo durante el que los partidos
habian estado prohibidos, sino que, sobre todo, s
gueria establecer de forma permanente ese sost
nimiento publico para que el pluralismo politico,

ya institucionalizado, coadyuvara al afianzamiento
y desarrollo de la vida democrética. Elevar el rango
juridico de estas previsiones, de la ley ordinaria al
nivel constitucional, parecia a los enmendantes ur
avance democratico importante y una eficaz garan
tia puablica.

b) En tercer lugar, consideraban muy convenien-
te judicializar los controles para que estos princi-
pios democraticos se consolidaran y para que s
asegurase también la efectividad de los controle:
y apoyos estatales. El Tribunal Constitucional, pre-
visto en el anteproyecto, deberia ser —y asi queda
normativamente establecido— el 6rgano idoneo &
tal efecto.

No obstante, la Ponencia, enlatormest man-
tendra con alguna modificaciéon de estilo y ya en

51 Boletin Oficial de las Cortesniim. 82, de 17 de abril de
1978, p. 1618. También eBonstitucion Espafiola. Trabajos
Parlamentarioscit., t. I, p. 602.
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el articulo 60., su texto inici&,rechazando las en-
miendas de los diputados Carro MartifeeEuente
de la Fuent® Fernandez de la Mora y Mé&nQOrti
Bordasé y las de los grupos Socialisty Mixto.

Con respecto a este Ultimo, por lo que se refiere
a la financiacién de los partidos, la Ponencia en-
tendié que esta materia era propia de ley y, a pro
posito de la atribucion del control sobre los partidos
al Tribunal Constitucional, consideré que esa era
una cuestién que se comprendia en las competer
cias de ese Organ®.las restantes enmiendas, no
introducian innovaciones significativas, sino mas
bien matizaciones (Carro Martinez, Fuente de la
Fuente) o sugerian el reenvio al articulo 22 (Fer-

52 La redaccion del articulo 60. del Proyecto de Constitu-
cién mantenia el texto del anteproyecto excepto su ultima frase
sustituida por la siguiente: “Su creacion y el ejercicio de su
actividad son libres dentro del respeto a la Constitucién y a la
Ley”. Loc. ult. cit

53 Cfr. Constitucion Espafiola. Trabajos parlamentarios
cit., t. I, p. 122.

54 |bidem p. 147.

55 Ibidem p. 162.

56 |bidem p. 451.

57 Ibidem pp. 272 y 273.

58 Aunque la Ponencia no la incluy6, de modo expreso, en-
tre las mencionadas en el articulo 154 del Proyecto de Consti
tucion. Véase su Informe en Bbletin Oficial de las Cortes
nam. 82, de 17 de abril de 1978, pp. 1523 y 1643. También,
en Constitucién Espafiola. Trabajos parlamentariok., t. |,
pp. 507 y 627.
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nandez de la Mora y Mon). Orti Bordas, en cambio,
proponia la sustitucion de “pluralismo democrati-
co” por “pluralismo politico” lo que, mas tarde, en
el Senado, volveria a plantearse ya con éxito.

En la discusion en Comisién, practicamente, se
reiteraron o0 no se defendieron las enmiendas pre
sentadas por los distintos grupos y diputados. S
mantuvo, parcialmente, debido al consenso, parte
de la del Grupo Mixto, que defendié Tierno Gal-
van, concretamente el apartado Gltimo de su parraf
primero, que decia: “Su estructura interna y fun-
cionamiento deberan ser democréticos”.

Su defensa se basé doctrinalmente en la neceside
de asegurar la coherencia que, a su entender, dek
existir entre la ideologia democratica sostenida pol
la Constituciéon y la organizacién y el funciona-
miento interno de los partidos. De no establecerse
la cautela democratica a la que apuntaba la enmier
da, se correria el riesgo de que pueda “haber pat
tidos que mantengan una estructura militarista, unc
estructura antagoénica, incluso que encubran princi
pios que no sean democraticos al amparo de es
estructura™?® La enmienda se aprobd por 31 votos

59 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputaddsn.
67. Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades Publi-
cas. Sesion nim. 6, de 16 de mayo de 1978, pp. 2368-236¢
También enConstitucion Espafiola. Trabajos parlamentarios
cit, t. I, pp. 910 y 911.

DR © 2001. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/ktz2ED

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx htps://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.glktz2ED

46 MORODO/LUCAS MURILLO DE LA CUEVA

a favor, ninguno en contra y dos abstenciones (co
munistas). Sin embargo, en la votacién global del
articulo, el PCE se sumo a los demas grupos. Par
el ponente comunista, Solé Tura, la abstencién ini-
cial se justificd diciendo que era una “adicion re-
dundante” y, sobre todo, porque en otros paises
sirvi6 de excusa “para la prohibicion de partidos
democraticos”. Esta suspicacia comunista fue acla
rada, explicitamente, por Tierno Galvan diciendo
que de no incluir esta clausula de garantia “nos
podriamos encontrar con partidos que formalmente
aceptasen la concepcién democratica del mundo
un ordenamiento juridico democratico, pero que tu-
viesen entrenamiento militar o paramilit&f”.
El articulo 60. no experimenté modificaciones

ulteriores en el Congreso de DiputaéfoAsi, pues,

60 Loc. cit, pp. 2369-2370 y 911-912, respectivamente. El
Dictamen de la Comision esté recogido erBeletin Oficial
de las Cortesnim. 121, de 1 de julio de 1978, p. 2592. Tam-
bién, enConstitucién Espafiola. Trabajos parlamentarioi.,

t. Il, p. 1804.

61 EIl Pleno del Congreso aprobé sin discusién el Dictamen
de la Comision en la sesion del 5 de julio de 1978. el
Diario de Sesiones del Congreso de los Diputaddsn. 104,
de esa fecha, p. 3879. TambiénGanstitucién Espafiola. Tra-
bajos Parlamentariast. Il, cit., p. 1967. El texto del Proyecto
de Constitucién por él aprobado se encuentra Boletin Ofi-
cial de las Cortesnim. 135, de 24 de julio de 1978, p. 2946.
También, erConstitucion Espafiola. Trabajos parlamentarios
cit,, t. Il, p. 2576.
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el texto aprobado fue el propuesto por la Ponencic
—fruto del “consenso”— con la adicion de parte
de la enmienda que, en su dia, hizo el Grupo Mixto,
concretamente, la relativa a la democracia interna
de los partidos.

¢) Al igual que la otra camara, el Senado tam-
poco prestd interés especial a la regulacién de lo
partidos politicos. Los senadores Carlos Ollero Go6-
mez y Camilo José Cela y Trulock, ambos en la
Agrupacion Independiente, fueron los Unicos que
presentaron enmiendggspero este Ultimo la retiré
antes de entrar en su discusion. Carlos Ollero hizc
dos propuestas modificadoras del texto del Congre
S0: una, sustituir “pluralismo democratico” por
“pluralismo politico”; y otra, mas de fondo: afiadir
un nuevo apartado que dijese: “Corresponde al Tri-
bunal Constitucional apreciar la constitucionalidad
de los partidos politicos”.

La primera parte de la enmienda —coincidia con
la que presenté en el Congreso Orti Bordas, pert
luego no defendio— logré el apoyo de los sena-
dores Gonzalez Seara, Sainz de Varanda y Villal
Arregui y fue aprobada sin dificultad en la Comi-

62 La enmienda del sefior Cela y Trulock, era la nim. 138.
La del sefior Ollero Gémez, la nim. 655. Véase el texto de
ambas enConstitucion Espafiola. Trabajos parlamentarios
cit., t. lll, pp. 2718, 2943 y 2944, respectivamente.
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sion de Constituciofs La segunda propuesta, en

cambio, encontré la oposicion del Grupo Socialista,
por considerar, en palabras de su portavoz, el sefic
Sainz de Varanda, “que podria entrafiar una limi-
tacion muy grave al derecho de asociacioén politica”
y fue retirada por el enmendante. El senador Ollerc
Gomez, con buen criterio técnico, habia conside-
rado que era preciso insertarla en este articulo ¢
en todo caso, en el lugar en que se desarrollan g
funciones del Tribunal Constitucional. Sin embar-
go, por las mismas razones que en el Congresc
atendiendo a la politica del “consenso”, acabd re-
tirandolag4 Asi, pues, en el Dictamen de la Comi-

sion de Constitucion del Senado quedo establecidc

63 En la sesidn del 22 de agosto de 19Z8. Diario de
Sesiones del Sengdnum. 41, de esa fecha, pp. 1690 y ss.
También, erConstitucion Espafiola. Trabajos parlamentarios
cit., t. lll, pp. 3274 y ss.

64 En realidad, la retir6 reservandose “el volver a hablar del
tema al discutir el articulo 159 del proyecto constitucional”,
relativo a las funciones del Tribunal Constituciorrio de
Sesionegit., p. 1693 Constitucion Espafiolait., p. 3277. Sin
embargo, al debatirse ese precepto no suscitd la cuestior
Véanse sus intervenciones principales en los trabajos constitu
yentes, en Ollero Gémez, Carl@erecho y teoria politica en
el proceso constituyente espafibladrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1986, pp. 31 y ss. Véasfa, a proposito
de la democracia interna de los partidos politicos, la enmiende
que presentd al proyecto de Ley Organica del Tribunal Cons-
titucional, el diputado Miguel Herrero y Rodriguez de Mifidn.
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el texto vigente del articulo 60. de la norma fun-
damentakbs

En resumen, no cabe ninguna duda sobre Iz
transcendencia de la constitucionalizacion de los
partidos en nuestro pais. Habria sido realmente anc
malo que una Constituciébn democratica pluralista
no los hubiera contemplado. Precisamente por |z
importancia que esta materia reviste, llama la aten
cién que no mereciera un especial interés por part
de los constituyentes y que los debates sobre el a
ticulo 60. no alcanzaran mayor altura doctrinal y
una superior calidad técnica. En este sentido, habri
sido deseable, sobre todo, una formula méas precis
en lo relativo a los limites y al modo de hacer efec-
tivo su respeto.

65 Véase el dictamen en 8oletin Oficial de las Cortes
ndm. 157, de 6 de octubre de 1978, p. 3416. Tambi€lves-
titucién Espafiola. Trabajos parlamentarjait., t. IV, p. 4374.
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